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BIODIESEL E PROPOSTA DE UM NOVO
MARCO REGULATORIO: OBSTACULOS E DESAFIOS

Fernando Lagares Tavora®

RESUMO

O presente texto tem por finalidade avaliar a necessidade de um novo marco
legal para o setor de biodiesel. A situacdo produtiva nacional e mundial é o
ponto de partida para o estudo da legislacdo em vigor e dos pontos de
estrangulamento para consolidacdo e desenvolvimento do setor. Para alcance
dessa finalidade, os principais objetivos do trabalho sdo: i) opinar,
inicialmente, sobre a necessidade de um novo marco regulatério para o
biodiesel; ii) estudar a legislacdo vigente do setor; iii) distinguir quais
medidas seriam necessarias no contexto corrente; iv) avaliar a inser¢do do
pais no contexto produtivo nacional e internacional, procurando identificar
as peculiaridades do sistema produtivo; v) ponderar sobre questdes sociais e
ambientais; vi) relatar alguns problemas que permeiam o setor; vii) refletir
sobre os desafios para producdo do biodiesel nacional; e viii) propor
recomendacdes acerca de uma possivel estratégia para um novo marco
regulatério para o biodiesel e/ou acgles de politicas puablicas a serem
conduzidas.

PALAVRAS-CHAVE: biodiesel; legislagdo; politicas pablicas.

ABSTRACT

This paper aims to assess the need for a new legal framework for the
biodiesel sector. The national and global production is the starting point for
the study of national legislation and the bottlenecks for the consolidation and
development of the sector. To tackle these issues, the main goals are: i) to
evaluate the need for a new regulatory framework for biodiesel; ii) to study
the sector legislation in Brazil, iii) to distinguish what policy initiatives
would be needed in the current context, iv) to evaluate the insertion of the
Brazilian production in the national and international context, seeking to
identify the peculiarities of the production system; v) to think over social and
environmental issues; vi) to report some problems that pervade the industry;
vii) to consider the challenges to national production of biodiesel and viii ) to
suggest an agenda for a new regulatory framework for either biodiesel or
public policy actions to be conducted.
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BIODIESEL E PROPOSTA DE UM NOVO
MARCO REGULATORIO: OBSTACULOS E DESAFIOS

1. INTRODUCAO

Nos ultimos dois anos, com a expansao significativa da capacidade ociosa da industria de
producdo de biodiesel, ttm surgido demandas recorrentes perante os poderes Executivos e

Legislativos para criagdo de um novo marco regulatério para o biodiesel.

Entre as demandas mais comuns, ressaltadas, por exemplo, pelo Centro Brasileiro de
Infraestrutura® — estdo: i) incentivos & exportacdo do biocombustivel; ii) estabelecimento de metas
compulsérias mais robustas para mistura de biodiesel; iii) reducdo da carga tributéria;
iv) reformulacdo do sistema de leildes para a comercializacdo do produto; v) politicas mais
inclusivas para a agricultura familiar; vi) fomento a diversificacdo de matérias-primas para a

producdo do biodiesel®.

Os grandes problemas decorrentes do atendimento de demandas dessa natureza podem ser
uma maior intervencdo estatal no setor, o que de alguma forma acaba provocando distor¢des
alocativas, ja que parte das medidas modifica ndo s6 o preco pago pelo biodiesel, mas também o

custo repassado para a sociedade.

No outro espectro, a falta de intervencdo pode inviabilizar o desenvolvimento de uma
industria da qual o pais dispde de clara vantagem comparativa: ndo s6 terras abundantes, mas

também inumeras fontes de matéria-prima e um inestimavel pacote tecnolégico ja desenvolvido.

Atualmente, o cenario produtivo de biodiesel é nebuloso: mais da metade da capacidade
produtiva encontra-se ociosa; 0 pais praticamente ndo exporta nada de biodiesel; a produgédo
existente é altamente concentrada no insumo soja; o critério social ainda é cambaleante porque ha
necessidade de consolidacdo da participacdo da agricultura familiar, principalmente com uso de
uma maior diversidade de matérias-primas; o custo tecnoldgico ainda é alto, pois o preco do
biodiesel é superior ao do diesel; hd metas compulsdrias de uso do biodiesel, o que gera custos para
sociedade; ha incentivo tributario para producdo do biocombustivel — tudo isso, em conjunto,

% Vide Valor Econdmico (2012).

¥ A UBRABIO defende avanco no Programa Nacional de Produgéo e Uso do Biodiesel (PNPB) com a ampliacéo para
a mistura B7 e a introducdo do Biodiesel Metropolitano (B20) — 20% de biodiesel adicionado ao Diesel 50 —, e
também a criacdo de um Programa de Certificacdo de Qualidade do Biodiesel. Para maiores detalhes, Vide
UBRABIO (2012).



implica implicitamente deslocamento alocativo de recursos —, enfim, ha varios temas a serem

debatidos na consideracdo de proposta de um novo marco regulatorio.

O presente texto tem por finalidade avaliar a pertinéncia da demanda por um novo marco
para o setor de biodiesel partindo da situacdo produtiva nacional e mundial, passando pelo estudo da
legislacdo em vigor e chegando a analise de alguns pontos de estrangulamento para o

desenvolvimento do setor.

Os principais objetivos do trabalho sdo: i) opinar, inicialmente, sobre a necessidade de um
novo marco regulatério para o biodiesel; ii) estudar a legislacdo vigente do setor; iii) distinguir
quais medidas seriam necessarias no contexto corrente; iv) avaliar a inser¢do do pais no contexto
produtivo nacional e internacional, procurando identificar as peculiaridades do sistema produtivo;
V) ponderar sobre questdes sociais e ambientais; vi) relatar alguns problemas que permeiam o setor;
vii) refletir sobre os desafios para a producdo de biodiesel nacional; e viii) propor recomendagdes
acerca de uma possivel estratégia para um novo marco regulatério para o biodiesel e/ou acGes de

politicas pablicas a serem conduzidas.

Para tanto, inicialmente, no capitulo 2, é recuperada uma breve nocdo histérica da
introducédo do biodiesel na matriz energética brasileira. O capitulo 3 procura detalhar a producéo e o
consumo mundial de biodiesel e apresenta o prognéstico produtivo para os anos vindouros.
No capitulo 4, sdo mostrados dados e caracteristicas do sistema produtivo brasileiro de biodiesel.
O capitulo 5, por seu turno, estuda a legislacédo atinente ao biodiesel, especialmente aquela relativa a
Lei do Programa Nacional de Producdo e Uso do Biodiesel (PNPB) e a tributacdo do biodiesel.
No capitulo 6, sdo feitas algumas reflexdes sobre os problemas e desafios para a producdo de

biodiesel no Brasil. Por fim, o capitulo 7 apresenta as conclusdes e comentarios finais do trabalho.

2. BREVE HISTORICO DO BIODIESEL NO BRASIL

Primérdios da producéao de biodiesel

Inicialmente, cabe destacar que o biodiesel caracteriza-se por ser um combustivel obtido por
transesterificagdo: reacdo de lipidios com alcool em presenca de catalisador. Atualmente, o Decreto
ne 5.297, de 6 de dezembro de 2004, define, para aplicacdo no pais, biodiesel como combustivel
para motores a combustdo interna com ignicdo por compressdo, renovavel e biodegradavel,
derivado de 6leos vegetais ou de gorduras animais, que possa substituir parcial ou totalmente o dleo
diesel de origem fdssil.



A producdo de um combustivel a partir de dleos e gorduras sofreu um longo e lento processo de
evolucdo. No entanto, as tentativas de utilizacdo de 6leos e mesmo alcool de cana-de-agUcar, realizadas

ha mais de um século, podem ser identificados como precursores dos tipos de biodiesel modernos.

Maia & Feitosa (2009) destacam que, em 1900, Rudolf Diesel apresentou, na Exposi¢éo
Universal de Paris, um motor movido a 6leo de amendoim. Esse combustivel pode ser considerado

uma das primeiras versdes de um biocombustivel.

Em 1903 ja se discutia no Brasil 0 uso de biocombustiveis para funcdes energéticas, como se
depreende dos seguintes eventos, registrados por Natale Netto (2007): “Exposicao Internacional de
Produtos e Equipamentos a Alcool” e o “Congresso das Aplicacdes Industriais do Alcool”.

Rathmann et al. (2005) destacam que, em 1937, ocorreu a primeira concessdo de patente
(P. 22.877) a combustiveis obtidos a partir de 6leos vegetais (6leo de palma), a G. Chavanne, em

Bruxelas, Bélgica.

Do lado do consumo, ha registros de que biocombustiveis desempenharam importantes
funcBes de abastecimento. Worldwatch Institute (2007) destaca que, no inicio do século XX, 0s
biocombustiveis chegaram a ocupar 5% da oferta de combustivel na Europa, com suporte
principalmente na Alemanha e Franca e que, entre a primeira e segunda guerras, o etanol

suplementou o petréleo na Europa, nos Estados Unidos da América (EUA) e no Brasil.

Entretanto, com a desmobilizacdo militar e a descoberta de novas reservas, a fartura de

petréleo barato eliminou os biocombustiveis do mercado de combustiveis.

A crise do petroleo e o inicio do uso de biocombustiveis no Brasil

Em 1973, com a primeira crise do petroleo, o preco do barril elevou-se significativamente.
No entanto, com a segunda crise, a situacdo se tornou insustentavel. O valor médio do barril de
petroleo, em 1973, foi de US$ 3,88 para US$ 36,59, no auge dos pre¢os em 1981, um aumento de
cerca de 945%! Emergiram falhas de planejamento estratégico: o pais era dependente de importacéo

de petroleo e ndo tinha plano alternativo para possivel escassez.

Apresentavam-se claras dificuldades para produzir petréleo internamente (os campos de
petréleo ndo estavam confirmados, a tecnologia ndo era apropriada, o preco de extracdo ainda era
maior do que o preco de importacdo). Assim, além de medidas macroecondmicas classicas, novas
fontes de energia deveriam ser encontradas para suavizar os estragos da elevacdo de custo na

economia nacional.



Em 1975, foi criado o Programa Nacional do Alcool (PROALCOOL), cuja principal
ambicdo seria substituir os veiculos movidos a gasolina por outros movidos a alcool. As primeiras
experiéncias de engenharia no Brasil, lidando com esse biocombustivel, ja vinham sendo realizadas
desde o inicio do século e, ja em 1925, o primeiro carro ja tinha viajado do Rio de Janeiro a Sao

Paulo, cerca de 430 km, movido a alcool (Unica, 2008).

Em 1980, o primeiro 6nibus movido a biodiesel percorreu 300 km com bons resultados.

Segundo Parente (2007), o motor teve desempenho melhor do que o motor que utilizava somente diesel.

Mas, a trajetoria do biodiesel no Brasil comegou muito antes, com iniciativas do Instituto
Nacional de Tecnologia na década de 1920. No entanto, somente no final da década de 1970, em
meio & crise energética internacional, foi criado o Plano de Producéo de Oleos Vegetais para Fins
Energéticos (PROOLEO).

De acordo com Parente (2003), a primeira patente mundial de biodiesel e de querosene
vegetal de aviacdo (P18007957) foi registrada por ele no Brasil. Esta patente foi requerida em 1980

e, atualmente, ja se encontra em dominio puablico.

Em 1980, o Prodleo passou a ser denominado Programa Nacional de Oleos Vegetais para
Fins Energéticos, cujo objetivo era promover a substituicdo de até 30% de 6leo diesel com 6leos
vegetais produzidos a partir de soja, amendoim, colza e girassol. Entretanto, o sucesso do Proalcool
— que acabou sendo um competidor do Prooleo — a estabilizacdo dos precos do petréleo, ja na
década de 1980, e, mormente, o alto custo de esmagamento das oleaginosas e de producdo do

biocombustivel impediram a expans&o e consolidacéo do Prodleo®.

Cunha (2006) registra que, em 1986, os pregos do petroleo despencaram, chegando a menos
de US$ 15 por barril em 1987. Paralelamente, o Pais passava por um momento econémico delicado:
uma série de malsucedidos planos econdmicos; dificuldade de pagamento da divida externa,
declaracdo de moratoria, descontrole das financas publicas, desajuste monetario, inflagdo galopante.
N&o havia espaco para continuidade dos programas de fomento a biocombustiveis.

O ressurgimento do etanol e o langamento do PNPB

Somente em 2003, com a chegada dos carros flex-fuel® ao mercado, o alcool voltou a ter

papel de proeminéncia como combustivel. Os consumidores brasileiros mostram racionalidade

* Qutros programas foram tentados em seguida, como o PRODIESEL e o Programa de Oleos Vegetais, na década de
1980, e 0 Projeto DENDIESEL, na década de 1990.

® Veiculos que podem ser movidos a &lcool ou & gasolina a qualquer taxa de mistura.
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econdmica e consisténcia ambiental aderindo maci¢camente a nova opcao, o que levou a cerca de
92% dos carros vendidos em 2008 no Pais serem bicombustiveis. A falta de confianca tecnoldgica
do carro movido a etanol, os riscos de elevacdo de precos do combustivel ou sua falta foram

deixados para trés. O etanol teve um forte ressurgimento no pais a partir de entéo.

Ja o biodiesel, como representante de combustiveis produzidos a partir de gorduras, ganhou
destague e voltou a ter importancia na matriz energética brasileira, com o lancamento do Programa
Nacional de Producédo e Uso do Biodiesel (PNPB) em dezembro de 2004. Em 2005, foi aprovada a
Lei n® 11.097, 13 de janeiro de 2005. A partir de entdo, o Estado passou a ter metas de uso de

biodiesel na matriz energética nacional (vide Gréfico 2.1).

Gréfico 2. 1 — Evolugdo do uso do biodiesel na matriz energética brasileira

Autorizativo Obrigatério

B2 ’ B2 BS
Janeiro 2005 Janeiro 2008 Janeirc 2013

Antecipag¢des conforme Resolu¢ées CNPE

Fonte: ANP (2011-B)
Nota: B2 refere-se a mistura de 2% de biodiesel ao diesel, e B5 a mistura de 5%.

De 2005 a 2007, a adicao de dois por cento de biodiesel ao diesel féssil era facultativa,
evoluindo para ser obrigatoria, no mesmo percentual (2%), de 2008 a 2012. O percentual subiria
para cinco por cento a partir de 2013. Em 2008, foi lancada a mistura de diesel com 2% de

biodiesel, o chamado B2.

Em julho de 2009, o Pais adotou o0 B4 (diesel com 4% de biodiesel) e, em janeiro de 2010,
entrou no mercado o B5 (diesel com 5% de biodiesel). Com essas medidas, o Governo Federal

adiantou a meta do ano de 2013 em trés anos®.

® Para uma visdo complementar desse tépico, ver Holanda (2004), MDIC (2006), Natale Neto (2007), CRABIO
(2007), Tavora (2011).
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3. PRODUCAO MUNDIAL DE BIODIESEL

Distribuicdo da producéo de biodiesel no mundo

O biodiesel é produzido em mais de trinta paises no mundo, sendo que 21 deles ja utilizam o
combustivel e 11 paises estdo implantando seus programas’. Os atores mais importantes, em certa
medida, coincidem com os produtores de alcool. Mas € sempre necessario destacar que, ao contrario
do alcool, o biodiesel ndo pode prescindir de combustiveis fosseis. O grafico a seguir dd uma ideia

da distribuicdo produtiva mundial, com dados de 2009.

Grafico 3. 1 - Distribuicdo da producéo de biodiesel no mundo, 2009

Fonte: ENERS (2010), Biofuels Plataform 2010. Quanto mais escuro, maior a producéo do pais. Adaptacéo pelo autor.

A producdo mundial, em 2010, foi de 19,5 bilhdes de litros (US EIA, 2011), um acréscimo
de 8,9% em comparagdo com o ano anterior (ver Tabela 3.1). A Europa e as Américas Central e do
Sul respondem por quase 80% da producdo mundial, com 13 bilhGes de litros de biodiesel, sendo

De acordo com Valor Econémico (2008), os paises que usavam mistura a gasolina, em 2007, sdo 0s seguintes:
Groelandia, Canada, EUA, Coldmbia, Brasil, Argentina, Suécia, Reino Unido, Dinamarca, Polbnia, Alemanha,
Republica Tcheca, Eslovaquia, Hungria, Austria, Itélia, Franca, Espanha, Tailandia, Coreia do Sul e Filipinas. Ainda
com base na mesma fonte, ha registro de experimentos em curso nos paises seguintes: México, Chile, Africa do Sul,
China, India, Malésia, Jap&o, Indonésia, Filipinas, Australia e Nova Zelandia.
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que os principais produtores sdo, respectivamente, Alemanha (14,6%), Brasil (12,3%) e Franca

(11%), com cerca de 38% da producdo global, o que equivale a 7,4 bilhdes de litros.

Tabela 3. 1 — Producdo mundial de biodiesel, paises selecionados, 2005 a 2010
Em milhGes de litros

Regido/Pais 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Participacgao
América do Norte 355,3 994,4 1.952,8 2.664,3 2.044,5 1.316,1 6,8%
EUA 343,7 948,0 1.854,2 2.559,8 1.911,0 1.171,0 6,0%
América Central/Sul 31,5 130,5 884,8 2.241,6 3.361,7 4.952,3 25,4%
Brasil 0,7 69,0 404,3 1.163,9 1.608,0 2.397,2 12,3%
Europa 3.949,5 6.570,1 7.979,0 8.996,8 10.016,4 10.625,7 54,5%
Franca 487.4 673,1 1.085,1 1.996,2 2.385,0 21471 11,0%
Alemanha 2.263,1 4.085,3 45437 3.580,4 29711 2.843,4 14,6%
Italia 446,8 673,1 533,9 760,2 760,2 841,4 4,3%
Reino Unido 52,2 290,1 464,2 319,2 232,1 232,1 1,2%
Eurasia 17,4 18,6 41,8 1451 220,5 189,2 1,0%
Lituania 5.8 11,6 29,0 75,4 110,3 98,6 0,5%
Asia & Oceania 127,7 528,1 916,9 1.672,4 2.235,5 2.381,0 12,2%
China 46,4 232,1 348,2 464,2 464,2 348,2 1,8%
Coreia do Sul 11,6 52,2 98,6 185,7 290,1 377,2 1,9%
Malasia 0,0 63,8 1451 261,1 330,8 116,1 0,6%
Tailandia 23,2 23,2 69,6 446,8 609,3 638,3 3,3%
Mundo 44814 82416  11.7753 15.722,8 17.883,8  19.479,9 100%

Fonte: US EIA (2011), com dados originais extraidos de U.S. Energy Information Administration, International Energy
Statistics, Biofuels Production. Elaboragéo pelo autor.

Prognostico da producéo de biodiesel no mundo

A estimativa para 2020 é de uma producéo de 41,9 bilhdes de litros (FAO, 2011), sendo que
a Unido Europeia (EU 27), EUA, Brasil e india produzirdo juntos cerca de 75% da producéo
mundial de biodiesel (vide Gréfico 3.2).

Outro fato curioso nessa projecdo é que Brasil, Argentina e india produzirdo uma média de
3,2 bilhdes de litros, abaixo dos EUA. Nessa hipotese, a Europa iria liderar a producdo global e

esses quatros paises juntos ainda iriam produzir menos do que aquele bloco econémico.

Sem uma fundamentacdo mais elaborada, no entanto, cabe destacar que, se o biodiesel
tornar-se uma commodity internacional, o Brasil, por suas condi¢Ges naturais, tecnoldgicas, de
conhecimento e sinergéticas, pode facilmente se tornar um produtor mais expressivo. A nosso ver, a
estimativa citada ndo considera tais caracteristicas e também desconsidera que a China poderia ter
peso importante na producdo e também a ociosidade do parque industrial do Brasil (sobreinstalacdo

de 137%, vide Tabela 4.6), que poderia expandir rapidamente a producao do pais.
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Gréfico 3. 2 - Producdo mundial de biodiesel, paises selecionados, 2005 a 2020
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Fonte: FAO (2011). Elaboracéo pelo autor.

Consumo de biodiesel no mundo

E importante considerar, também, o lado do consumo. Em 2010, foram consumidos cerca
20,3 bilhdes de litros (US EIA, 2011), um acréscimo de aproximadamente 15% em comparagdo

com o0 ano anterior (ver Tabela 3.2).

A Europa e as Américas Central e do Sul respondem por quase 85% do consumo mundial,
com 17 bilhGes de litros de biodiesel, sendo que os principais consumidores sdo Alemanha, Brasil e

Franca, com cerca de 38% do consumo global, com 7,7 bilhdes de litros.

Em outras palavras, os grandes consumidores sdo exatamente aqueles paises que tém

programas bem estruturados de producéo de biodiesel.
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Tabela 3. 2 — Consumo mundial de biodiesel, paises selecionados, 2005 a 2010

Em milhdes de litros

Regido/Pais 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Participacéo
América do Norte 355,4 1.032,8 14544 1.296,6 1.309,1 9994 4,9%
EUA 343,8 986,4 1.355,7 1.192,1 1.198,2 866,0 4,3%
Ameérica Central/Sul 22,7 84,2 4271 1.251,7 2.042,0 3.595,5 17,7%
Brasil 3,5 63,8 370,2 1.108,4 1.564,9 2.462,2 12,1%
Europa 3.063,3 5.330,3 7.739,5 10.248,5 12.466,7 13.495,6 66,5%
Franga 413,2 783,4 1.468,1 2.356,0 2.611,3 2.321,2 11,4%
Alemanha 2.031,0 3.249,6 3.713,9 3.075,5 2.843,4 2.930,5 14,4%
Italia 226,3 255,3 232,1 812,4 1.352,1 1.740,9 8,6%
Reino Unido 34,8 168,3 348,2 887.,8 1.044,5 1.044,5 5,1%
Eurasia 11,6 20,5 56,3 76,0 80,1 110,3 0,5%
Lituania 5,8 17,4 53,4 58,6 46,4 46,4 0,2%
Asia & Oceania 106,8 3725 453,8 1.214,0 1.732,2 2.087,3 10,3%
China 46,4 232,1 116,1 290,1 348,2 348,2 1,7%
Coreia do Sul 11,6 52,2 98,6 185,7 290,1 377,2 1,9%
Malasia 0,0 11,6 40,6 52,2 58 5.8 0,0%
Tailandia 5,8 5,8 63,8 446,8 609,3 638,3 3,1%
Mundo 3.559,8 6.840,3 10.136,9 14.092,9 17.636,9 20.296,8 100%

Fonte: US EIA (2011), com dados originais extraidos de U.S. Energy Information Administration, International Energy
Statistics, Biofuels Production.. Elaboracéo pelo autor.

Outro aspecto interessante a ser destacado é que, entre 2005 e 2010, a producdo global
cresceu cerca de 335% e o consumo aproximadamente 470%. No entanto, sem a formagdo de um
mercado exportador consistente. Os principais paises consumidores (EUA, Brasil, Franca,
Alemanha, Italia e Reino Unido) tiveram grande expansdo percentual, mas com um volume total de
exportacOes ainda considerado pequeno comparado com o tamanho de seus respectivos consumos
de combustiveis. O Gréafico 3.3 apresenta a evolugdo do consumo nos principais paises

consumidores®.

® E importante destacar que os dados das trés fontes (US EIA, FAO e ENERS - Biofuel Plataform) utilizadas ndo s&o
conformes, coincidentes para varios anos. Por exemplo, para o ano de 2009, foram apresentados, por essas fontes, 0s
seguintes montantes de produgdo de biodiesel: 17,88, 17,18, 17,93 bilhdes de litros, respectivamente. Sempre ha
possibilidades de haver diferengas de abrangéncia e periodicidade, além dos classicos problemas de transformagéo de
unidade. Mas, por outro lado, as discrepancias existentes sdo relativamente grandes, o que nos leva a crer que ainda
exista espaco para aprimoramento das estatisticas sobre o0 tema. Para o caso dos dados da EIA, que foram fornecidos
em milhares de barris de producdo por dia, foram utilizados os fatores de transformacéo recomendado pela propria
fonte (1 barrel = 0,00629 litros) e considerado o nimero de 365 dias por ano.
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depende em larga escala da decisdo dos governos de abracarem essa politica como forma de
melhorar, por exemplo, 0 meio ambiente por meio de reducdo da emissao de gases provocadores do

efeito estufa. Por derradeiro, nota-se que a producdo destina-se praticamente para 0 consumo e que

Graéfico 3. 3 - Consumo mundial de biodiesel, paises selecionados, 2005 a 2010
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Fonte: US EIA (2011), com dados originais extraidos de U.S. Energy Information Administration,
International Energy Statistics, Biofuels Production. Elaboracédo pelo autor.

Ainda esté por ser construida uma base mundial de comércio para o biodiesel. Tal medida

ndo existem estoques nem estratégias eficientes de logistica e distribuicdo construidas.

4. PRODUCAO BRASILEIRA DE BIODIESEL

sendo que 5 delas somente para operacdo e 60 para operacdo e comercializacdo. Dessa forma, a

capacidade total ja instalada é de 18,28 milhdes de litros por dia — 6,58 bilhdes de litros/ano (vide

Capacidade instalada de producéo de biodiesel no Brasil

De acordo com ANP (2011), existem 65 unidades produtoras autorizadas para operacao,

Tabela 4.1).
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Tabela 4. 1 — Capacidade instalada de producéo de biodiesel, Brasil, 2011

Em milhdes de litros/dia

Plantas autorizadas Quantidade Capacidade
Somente para operacao 5 1,13
Para operacdo e comercializacdo 60 17,15
Total 65 18,28

Fonte: ANP (2011). Elaboracéo pelo autor.



Ainda ha autorizacao para construcdo de 10 novas unidades produtoras de biodiesel no pais
e 8 unidades encontram-se em processo de ampliacdo. Portanto, a capacidade a ser ampliada ¢é de
4,88 milhdes de litros por dia — 1,76 bilhdes de litros/ano (vide Tabela 4.2).

Tabela 4. 2 — Expansdo da capacidade de producéo de biodiesel, Brasil, 2011

Em milhdes de litros/dia

Plantas autorizadas Quantidade Capacidade
Para construcdo — novas 10 4,04
Para ampliacdo — ja existentes 8 0,84
Total 18 4,88

Fonte: ANP (2011). Elaboragéo pelo autor.

Portanto, o Brasil encerra 0 ano de 2011 com uma expectativa de chegar a uma capacidade

produtiva da ordem de 23,16 milhdes de litros por dia (8,34 bilhdes por ano).

A distribuicdo da usinas pelo pais (plantas com autorizacdo de comercializacdo da ANP e
Registro Especial na Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda — RFB/MF) mostra uma
concentragdo produtiva de 65% nas Regifes Centro-Oeste e Sul, sendo que a Regido Norte

apresenta apenas 3% da capacidade produtiva (vide Grafico 4.1 e Tabela 4.3)°.

° Observe que esses dados diferem um pouco dos da ANP (2011) devido a data de referéncia.
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Gréfico 4. 1 — Distribuigdo espacial das plantas produtoras de biodiesel, 2011
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Fonte: MME (2011-B)

Tabela 4. 3 — Distribuicéo das plantas produtoras de biodiesel por regides, 2011

Em milhdes de litros/ano

Regido Usinas Capacidade Participacdo
Norte 5 205 3%
Nordeste 6 741 12%
Centro-oeste 25 2.395 40%
Sudeste 13 1.144 19%
Sul 8 1.534 25%
Total 57 6.019 100%

Fonte: MME (2011-B). Adaptacéo pelo autor. Posicao 30/11/2011.



Producao brasileira de biodiesel no PNPB

Atualmente, o biodiesel tem sido produzido em 15 estados™ e por cerca de 50 produtores,

com tendéncia de expansédo. A producdo foi crescente de 2005 a 2011 (Ver Tabela 4.4).

Tabela 4. 4 — Producéo de biodiesel no Brasil, 2005 — 2011

Em M3
Meses 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Janeiro - 1.075 17.109 76.784 90.352 147.435 186.327
Fevereiro - 1.043 16.933 77.085 80.224 178.049 176.783
Marco 8 1.725 22.637 63.680 131.991 214.150 233.465
Abril 13 1.786 18.773 64.350 105.458 184.897 200.381
Maio 26 2.578 26.005 75.999 103.663 202.729 220.484
Junho 23 6.490 27.158 102.767 141.139 204.940 231.573
Julho 7 3.331 26.718 107.786 154.557 207.434 249.897
Agosto 57 5.102 43.959 109.534 167.086 231.160 247.934
Setembro 2 6.735 46.013 132.258 160.538 219.988 233.971
Outubro 34 8.581 53.609 126.817 156.811 199.895 237.885
Novembro 281 16.025 56.401 118.014 166.192 207.868 237.189
Dezembro 285 14.531 49.016 112.053 150.437 187.856 214.911
Total 736 69.002 404.329 | 1.167.128 | 1.608.448 | 2.386.399 | 2.670.801

Fonte: ANP (2011). Complementacdo dos dados da tabela em 2012.

Em 2008, com a entrada do B2, a producéo de biodiesel alcan¢ou o volume de 1,2 bilhdes de

litros, um acréscimo de 189% em comparagdo com o ano anterior. Em 2010, com a entrada do B5, a

producéo foi superior a 2,4 bilhdes de litros.

Atualmente a producéo de biodiesel a partir de soja responde por cerca de 80% da producéo

(ver Tabela 4.5). Entende-se que ainda ha um longo caminho a se percorrer para maior

diversificacdo das matérias-primas™.

Tabela 4. 5 — Participacdo das matérias-primas nos leilées de 2011

Produto

Participacdo

Oleo de soja

Gordura Bovina

Oleo de algodio
Outros materiais graxos

80% — 85%
8% —21%
0% — 8%
0% - 7%

Fonte: ANP (2011).

19 Em 2011, os estados sdo: Bahia, Ceard, Goias, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Parana, Piaui, Sdo Paulo,
Tocantins, Rio Grande do Sul, Ronddnia, Maranhdo, Mato Grosso do Sul e Rio de Janeiro.

1 Uma boa razéo para esse fato seria o custo de producéo de biodiesel a partir de outras matérias primas, vide Barros et
al. (2006) para comparacdo de simulacGes de custos de producao.
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Preco do biodiesel no PNPB

O Programa Nacional de Producéo e Uso do Biodiesel (PNPB) é recente (criado somente em
2005). Portanto, o biodiesel brasileiro ainda se encontra em estagio de desenvolvimento, o que
conduz a conclusao de que os custos de producdo ainda passardo por processo de ajustes graduais

nos anos vindouros, possivelmente para baixo.

Atualmente, os precos do biodiesel produzido no Pais ainda encontram-se acima dos
patamares tidos como ideais. Tomando-se 0s vinte e quatro primeiros leildes da ANP, os precos
médios ficaram entre R$ 1,74 e R$ 2,69 por litro de biodiesel, enquanto o do diesel oscilou em
torno de R$ 1,39 por litro (ver Gréfico 4.2).

Gréfico 4. 2 — Preco médio de biodiesel e de diesel nos 24 primeiros leildes da ANP
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Fonte: ANP (2011). Sem ponderacéo por volume e tomando-se o semanal. Elaborac¢éo pelo autor.

Campos e Carmélio (2009) argumentam que o biodiesel devera ter niveis crescentes de
producdo nos proximos anos, com boas perspectivas de exportacdo, que o combustivel amplia a
oferta de alimentos, sobretudo dos produtos carneos e lacteos, que o seu preco ainda € superior ao

do diesel, mas que avancos tecnoldgicos e no campo agricola podem melhorar sua competitividade.

Capacidade instalada versus capacidade de consumo

Dados do MME (2011) indicam que, em 2010, a capacidade total instalada alcancou 5,8
bilhdes de litros de biodiesel ao passo que a demanda pelo combustivel foi da ordem de 2,5 bilhGes
de litros, o que indica uma sobreinstalagéo de 137% (vide Tabela 4.6).
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Tabela 4. 6 — Capacidade instalada versus demanda por biodiesel, Brasil, 2010

Em M%ano

Estado  Ndmero Capacidade Demanda por Capacidade/ ngﬁﬁg?e C;ap?rféﬂz?e Proporgéo

total B5 - 2010 demanda entre usinas

planta planta

GO 6 1.083.960 108.342 900% 235.080 16.200 15
MT 16 1.045.824 100.082 945% 343.800 1.800 191
MS 3 122.760 53.499 129% 108.000 3.960 27
RS 6 1.363.439 152.894 792% 378.000 129.600 3
PR 3 181.080 211.313 -14% 127.080 10.800 12
MG 5 135.400 322.311 -58% 108.616 864 126
SP 7 905.321 571.898 58% 296.640 10.800 27
RJ 1 60.012 134.068 -55% 60.012 - -
BA 4 502.711 136.465 268% 217.231 35.280 6
MA 1 129.600 49.603 161% 129.600 - -
CE 1 108.616 42411 156% 108.616 - -
TO 2 158.760 33.256 377% 129.600 29.160 4
PA 2 23.400 81.769 -71% 126.000 10.800 12
RO 2 10.440 38.095 -73% 7.200 3.240 2
Total 59 5.831.323 2.461.952 137% - - -

Fonte: MME (2011).

Em Goias, Mato Grosso e Rio Grande do Sul o potencial de producdo foi superior a
demanda interna em 900%, 945% e 792%, respectivamente. H& estados com demanda superior a

capacidade de producéo, como Para, Rondénia e Minas Gerais.

Além disso, outra questdo que pode se traduzir em problema diz respeito a grande
disparidade no tamanho das usinas. Ha casos, como no Mato Grosso e em Minas Gerais, em que a
maior usina tem 191 e 126 vezes, respectivamente, a capacidade de producdo da menor.

Portanto o cenario de producdo do biodiesel apresenta grande excesso de capacidade de
oferta no Brasil como um todo, mas também em alguns estados, em particular. Além disso, verifica-
se grande disparidade no tamanho das plantas, o que redunda em problemas de custos e de logisticas
diferenciados. A escala de producdo faz com que ocorra custo de producdo diferenciado, devido a
otimizacdo do uso de recursos imobilizados e financeiros. Enquanto um produtor maior pode arcar,
mesmo com dificuldade, com determinada despesa, um pequeno pode ter seu negocio muito
prejudicado e, no limite, inviabilizado. Nesse sentido, negociar e transportar 800 m* de biodiesel
por ano pode apresentar limitagdes maiores do que, por exemplo, negociar 100.000 m® de biodiesel

por ano, em que o sistema operacional pode se beneficiar de ganhos de escala.
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5. PROS E CONTRAS DO USO DO BIODIESEL NO BRASIL

Inicialmente, cabe ponderar que a introducdo de um novo marco regulatorio deve passar pela
analise dos pros e contras da utilizacdo de biodiesel na matriz energética do pais. De fato, nesta
oportunidade, ndo se esta discutindo a introducdo desse biocombustivel na matriz brasileira, 0 que
ocorreu com a edi¢cdo da Lei n® 11.097, de 2005, mas das condi¢Bes que levam a necessidade de

aprimoramento ou “refundacdo” de um marco regulatério.

Holanda (2004) entendeu que as motivagdes para producao de biodiesel no Brasil seriam os
beneficios sociais e ambientais. A geracdo de emprego e renda a partir da producéo do biodiesel e a

reducdo de emissdes de gases provocadores do efeito estufa seriam fortes elementos para o Brasil

optar pela producéo de biodiesel.

A seguir, na Tabela 5.1, sdo reproduzidas as diretrizes para o lancamento do PNPB,

conforme Rodrigues (2006), como pontos positivos para uso do biodiesel, e feitos alguns

comentarios.

Tabela 5.1 — Prés do uso do biodiesel no Brasil

Proés

Comentarios

a) introducdo do biodiesel na matriz energética
nacional de forma sustentavel, permitindo a
diversificacdo das fontes de energia, o
crescimento da participacdo das fontes
renovaveis e a seguranca energeética;

A Tabela 4.5 mostra que o PNPB ainda é muito
concentrado na cultura da soja. Além disso, tem
ocorrido sobreinstalacdo e uma maior participacdo
do biodiesel depende de se encontrar novas
utilidades ou ampliagéo do limite de mistura.

b) geracdo de emprego e renda, especialmente no
campo, para a agricultura familiar, na producgéo
de matérias-primas oleaginosas; reducdo de
disparidades regionais, permitindo 0
desenvolvimento das regibes mais carentes do
Pais: Norte, Nordeste e Semi-arido (sic);

Com base em estudos do MAPA, Holanda (2004)
entende que seria possivel criar 180 mil empregos
para cada 1% de substituicdo do diesel pelo biodiesel
produzido a partir da agricultura familiar. O nimero
de empregos ainda ndo seria compativel com a
expectativa original;

A geracdo de renda para a agricultura familiar
encontra barreiras. Seria essa produgdo familiar
eficiente? N&o haveria ganhos de escala suficientes
para justificar a concentracdo da producdo das
oleaginosas em grandes propriedades? N&o seria essa
caracteristica a responsavel por ser a soja a grande
fonte de matéria-prima para o biodiesel? Se isso for
verdade, € ineficiente querer abastecer as usinas de
biodiesel com pequena producdo familiar. Ficaria
muito caro. Seria melhor, alternativamente, a
utilizacdo de outros programas sociais para
atendimento a esse publico.
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¢) diminuicdo das emissdes de poluentes e dos
gastos relacionados ao combate aos chamados
males da poluigdo, especialmente nos grandes
centros urbanos;

A logica € que o biodiesel apresenta ciclo fechado: o
CO, é absorvido no crescimento da planta e liberado
no uso do biodiesel. Esse ndo é um ponto pacifico e
gera debates sobre sua efetividade. Holanda (2004), no
entanto, destaca, com base em estudo do Departamento
de energia e de Agricultura americano, que o biodiesel
reduz as emissdes liquidas em 78%.

d) economia de divisas,
importagdes de diesel;

com reducdo de

A ANP estimou em US$ 1,4 bilhdo a economia com
uso do B5'. Dados da ANP indicam que o pais
importou, em 2011, cerca de 8,74 milhdes de m® de
diesel.

e) concessdo de incentivos fiscais e implementagédo
de politicas publicas direcionadas a regides e
produtores carentes, propiciando financiamento
e assisténcia  técnica e conferindo
sustentabilidade econ6mica, social e ambiental a
producdo do biodiesel;

A tributacdo diferenciada para producédo de biodiesel
é discutida na secéo seguinte. H4 custos econdémicos
para a sociedade optar por concessdo de subsidios.

f) regulamentacdo flexivel, permitindo uso de
distintas matérias-primas oleaginosas e rotas
tecnologicas  (transesterificacdo etilica ou
metilica, craqueamento, etc)

Como ja afirmado, ndo tem ocorrido diversificacdo
sustentdvel de matérias-primas. Outras rotas
tecnoldgicas ou mesmo outros combustiveis ainda
nao estdo disponiveis em escala comercial.

Fonte: Rodrigues (2006), com complementacdo. Elaboragéo pelo autor.

A seguir, é apresentada a Tabela 5.2, que traz uma compilacédo de criticas ao PNPB, em seu

perfodo inicial, apresentadas por Campos e Cornélio (2009), e suplementada por outros

argumentos contrarios ao uso do biodiesel.

Tabela 5.2 — Contras do uso do biodiesel no Brasil

Contras

Comentarios

a) A ambicdo social do biodiesel teria sucumbido
por praticas tradicionais e pela oferta vinda do
Centro-Sul.

Em 2010, mais de 100 mil familias participaram do
PNPB, em 1.091 municipios, e a aquisicdo de
oleaginosas foi da ordem de R$ 1 bilhdo de reais em
2010. O Selo Combustivel Social e a questdo da
agricultura familiar s&o discutidos nas secOes
seguintes.

b) O biodiesel
alimentar.

¢ uma ameaga a Ssegurancga

A Conab (2008) afirma que novas fronteiras
corresponderam a apenas 2% da expanséo da cana na
safra 2007/2008. Sendo que as atividades que foram
mais deslocadas sdo: pastagem (66,4%), soja (17%)
e laranja (5%). Para outras fontes de biocombustivel,
esse patamar seria ainda mais desprezivel.

12 \fer  http://www.brasileconomico.ig.com.br/noticias/anp-calcula-menos-us-14-bilhao-em-importacao-de-diesel-com-

b5 74290.html. Acesso em 14/5/2012.

3 Os autores contestam muitas dessas questdes com argumentos mais técnicos.
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c) O biodiesel seria invidvel economicamente, pois
ndo pode competir com o diesel, e ndo
apresentaria sinais de poder ser competitivo.

A ideia ndo é comparar a competitividade de ambos
0s combustiveis, mas sim desenvolver condi¢des
para que haja evolucdo tecnoldgica do biodiesel.
Além disso, aproveitar a vantagem de uso de
biodiesel para reduzir os impactos ambientais da
existéncia de um diesel altamente poluidor.

d) a escolha das matérias-primas esta equivocada e
centrada na soja.

Problema recorrente e, ao que tudo indica, a critica é
correta. Mas se ndo fosse a soja, a pergunta que se
pde é: seria possivel cumprir a Lei n? 11.097, de
2005, e disponibilizar o B5 ao pais?™*

e) amamona seria inviavel tecnicamente.

Os produtos regionais ndo se mostraram adequados
até o presente momento, seja tecnologicamente, seja
economicamente para producdo de biodiesel. Mais
pesquisas e desenvolvimentos sdo necessarios.

f) possivel superacdo por novos combustiveis, que
tenham custo menor e rendimento maior.

E possivel que o uso de um diesel menos poluente
tenha impacto ambiental positivo maior do que a
mistura de biodiesel a um diesel de pior qualidade
(mais poluente). Além disso, o surgimento de um
novo combustivel pode inviabilizar o biodiesel, mas
isso é verdade até mesmo para 0 petrdleo. No
entanto, o desenvolvimento de tecnologia pode, a
longo prazo, viabilizar o biodiesel como ocorreu
com &lcool (ver Goldemberg et al., 2004). A secdo 7
discute também esse aspecto.

Fonte: Campos e Cornélio (2009), com complementac&o. Elaboracéo pelo autor.

A luz desses pros e contras, entende-se que a instituicdo, manutencdo ou modificacdo de

uma politica de biodiesel (uso obrigatdrio, isencdo tributaria, subsidio ao produtor, etc.) sé se

justifica se o0 uso do biocombustivel gerar ganhos de bem-estar a sociedade.

Por outro lado, se ndo for um bom negécio produzir e usar biodiesel (tanto em termos

econdmicos quanto em termos de suas externalidades ambientais e sociais), ndo se deveria insistir

nessa estratégia, e a criacdo de incentivos poderia ser resultado apenas de lobby de setores

interessados em viabilizar suas producdes ineficientes ou mesmo sua expansao.

4 Estima-se, por exemplo, que o dendé, a soja e o girassol produzam 4.752, 554-922 e 767 l/ha, respectivamente
(Wikipédia, vide http://pt.wikipedia.org/wiki/Biodiesel. Acesso em 27/6/2012). No entanto, o custo do biodiesel a

partir de soja é muito inferior. Para uma analise de dados, ver, por exemplo, Barros et al. (2006).
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6. LEGISLACAO BASICA PARA O BIODIESEL NO BRASIL

Lei do PNPB

A criacdo do PNPB teve objetivos multiplos: diversificar as culturas vegetais para producao
de energia®®; criar emprego e renda no meio rural; fomentar uma agricultura sustentavel; melhorar o
balanco energético, com fim de reducdo de emissdo de CO,; melhorar o meio-ambiente; aproveitar

os solos degradados, diversificar a producdo com apoio a regides menos desenvolvidas.

A forma escolhida para o fomento foi estipular prazos para que a mistura de biodiesel ao
diesel se tornasse compulsoria, o que contribuiria também para a reducdo da importacao de diesel e
para a melhoria da qualidade do ar, j& que se utilizava um diesel muito poluente a época.

A partir de 2005, o Brasil comecou a desenvolver uma producdo consistente de biodiesel
para atendimento aos limites a serem adicionados ao diesel em conformidade com a Lei n? 11.097,
de 2005 (vide Tabela 4.4). Como mencionado no capitulo 2, as metas foram sistematicamente

adiantadas por meio de Resolucdes CNPE (vide Gréfico 6.1).

Gréfico 6. 1 — Evolucdo de uso do biodiesel no Brasil
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metas pelo CNPE

Fonte: MME (2011).

Além disso, novas funcdes relativas aos biocombustiveis foram atribuidas ao Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE) e a ANP, que passou a ser denominada “Agéncia Nacional
do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis”, bem como foi autorizado ao Poder Executivo dar

tratamento fiscal diferenciado ao biodiesel.

15 Basta lembrar que alguns acreditavam que a mamona seria o carro-chefe do programa em 2004.
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Tributagéo do Biodiesel

Em maio de 2005 foi editada a Lei n® 11.116, que dispde sobre o Registro Especial, na
Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda, de produtor ou importador de biodiesel e
sobre a incidéncia da Contribuicdo para o PIS/Pasep e da Cofins sobre as receitas decorrentes da
venda desse produto; altera as Leis n®® 10.451, de 10 de maio de 2002, e 11.097, de 13 de janeiro
de 2005; e da outras providéncias.. A Lei autoriza o Poder Executivo a fixar coeficiente para
reducéo das aliquotas especificas'®.

Ainda de acordo com essa Lei, a Contribuicdo para o PIS/Pasep e a Cofins incidirdo, uma
Unica vez, sobre a receita bruta auferida, pelo produtor ou importador, com a venda de biodiesel, as
aliquotas de 6,15% e 28,32%, respectivamente, havendo possibilidade de opc¢éo, pelo contribuinte,
de regime especial de apuracdo e pagamento das contribui¢fes, no qual os valores sdo fixados,
respectivamente, em R$ 120,14 e R$ 553,19 por metro cubico.

Atualmente, o Decreto n2 5.297, de 6 de dezembro de 2004, alterado pelo Decreto n2 7.768,
de 27 de junho de 2012, fixa os coeficientes de reducdo das aliquotas em 0,7802. Assim, estdo elas
estabelecidas em R$ 26,41 (por metro cubico) para a Contribui¢do para o PIS/Pasep, e R$ 121,59
(por metro cubico), para a Cofins.

No Decreto, em atendimento a Lei n® 11.116, de 2005, estdo estabelecidas, também, as
aliquotas diferenciadas (menores) das contribuicdes, fixadas em funcdo (i) da matéria-prima
utilizada na producgéo do biodiesel, segundo a espécie; (ii) do produtor-vendedor; (iii) da regido de
producdo da matéria-prima; (iv) da combinacdo dos fatores anteriores.

Desse modo, para o biodiesel fabricado a partir de mamona ou fruto, carogo ou améndoa de
dendé produzidos nas Regides Norte e Nordeste e no Semi-Arido, as aliquotas sdo reduzidas pelo
coeficiente de 0,8129.

No caso do biodiesel fabricado a partir de matérias-primas adquiridas de agricultor familiar
enquadrado no Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), o redutor
é de 0,9135. Finalmente, se ha a conjugacdo dos dois requisitos dispostos acima, o redutor equivale

a1 (um), o que a zera as aliquotas das contribuigdes, conforme tabela abaixo:

16 para uma anélise mais ampla sobre tributagdo de 6leos vegetais, recomenda-se a leitura do texto original de Faria et
al. (2010).
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Tabela 6. 1 — Coeficientes e valores de PI1S/Pasep e Cofins para o biodiesel

Matéria-prima Regido Tipo de agricultura Oio;f;gisgég P;gﬁP;ZiF;OJrCSgEgS
Qualquer Qualquer Qualquer 0,7802 R$ 148,00
mjmgna ou ONJ) gzm':k;rr?ggte Qualquer 0,8129 RS 125,99
Qualquer Qualquer Familiar/Pronaf 0,9135 R$ 58,24

Fonte: Faria et al. (2010). Atualizada pelo autor.

Em relacdo ao ICMS, Faria et al. (2010) mencionam a vigéncia do Convénio ICMS n? 113,
de 20067, que reduz a base de célculo desse tributo, de forma que a carga tributaria nas operacdes
com biodiesel (B-100) resultante da industrializacdo de gréos, sebo bovino, sementes e palma seja
equivalente a 12% (doze por cento). Portanto, atualmente, existe uma politica diferenciada para o

biodiesel no pais, que considera matéria-prima adquirida, tipo de agricultura e regido da aquisicao.

Selo Combustivel Social

O Selo Combustivel Social constitui-se em documento de identificagdo do produtor de

biodiesel que cumpre os critérios de sustentabilidade e inclusdo social de agricultores familiares.

O documento foi criado pelo Decreto n® 5.297, de 2004, e é concedido aqueles produtores
que atendam as condi¢Bes da Instrucdo Normativa (IN) n2 01, de 2009, do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, basicamente:

e Adquirir, anualmente, um percentual minimo de matéria-prima dos agricultores

familiares para producdo de biodiesel (30% nas regides Sul, Sudeste e Nordeste e 15%
nas regides Norte e Centro-Oeste);

e assegurar capacitacdo e assisténcia técnica a esses agricultores familiares contratados; e

e celebrar previamente contratos de compra e venda de matérias-primas com 0s
agricultores familiares ou com suas cooperativas (com anuéncia de entidade
representativa da agricultura familiar do municipio e/ou do estado).

O portador do Selo Combustivel Social pode ter acesso as aliquotas de PIS/Pasep e Cofins
com coeficientes de reducdo diferenciados para o biodiesel, que varia de acordo com a matéria-
prima adquirida e regido da aquisi¢do, conforme descrito na secdo anterior, além de dar direito a

participacdo em leilGes especificos para seus detentores. Assim, o Selo Combustivel Social procura

7 Prorrogado pelo Convénio ICMS n° 27, de 1° de abril de 2011, até 31 de dezembro de 2012.
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inserir os produtores familiares, gerando uma importante sinergia, com possibilidade de geragédo de
emprego e renda no campo, e, por outro lado, gerando beneficios para aqueles que cumprem as boas

praticas da iniciativa.

7. ALGUNS DESAFIOS PARA O BIODIESEL BRASILEIRO

Ampliar o Comércio Exterior

Uma primeira barreira que o biodiesel ainda necessita quebrar é a construcdo de um
comeércio exterior pujante. Ha necessidade de se criar condi¢des para que haja muitos compradores
e produtores nesse mercado. Além disso, é fundamental que sejam eliminadas barreiras de acesso

aos paises para que as exportacdes possam se dar com efetividade.

Admitindo-se que 0 mundo apresenta um consumo da ordem de 800 bilhGes de litros de
diesel por ano, o volume de 19,5 bilhGes de litros de biodiesel é considerado pequeno, pois
representa cerca de 2,5% do total. Assim, caso 0 mundo adotasse 0 mesmo patamar brasileiro de
uso (5%), seria possivel dobrar a producdo. E ainda, caso houvesse adicdo de biodiesel a
combustiveis destilados (para uso em geracdo de energia, ferrovias, hidrovias, etc), o mercado
poderia crescer com muito mais intensidade, porque o consumo atual de combustiveis destilados ja
é da ordem de 5 trilhdes de litros (US EIA, 2011).

Outra alternativa seria ampliar o percentual de mistura. Mas h& ponderacGes que alertam
para problemas de adaptacdo tecnoldgica. Além disso, hd preocupagdes econdmicas. Durante 0s
trabalhos do Grupo de Trabalho da Comissdo de Servigos de Infraestrutura do Senado Federal —
GTBIO, o SINDICOM argumentou que, sendo o biodiesel mais caro que o diesel, o aumento da
mistura geraria um impacto no prego do combustivel final (biodiesel/diesel) para o consumidor, o

que representa aumento nos custos do transporte em geral, seja de cargas ou de passageiros.

Resolver questdes produtivas internas

Como se depreende da se¢do 4, hd um excesso de capacidade de producdo de biodiesel no
pais (argumentou-se que, nas projecdes da FAO para 2020, esse fendmeno pode ndo ter sido
captado, 0 que torna a projecédo brasileira subestimada). A Tabela 4.6 mostra que o Brasil consume

cerca de 2,4 bilhGes de litros de biodiesel por ano e ja havia uma capacidade de producdo anual de
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5,8 bilhdes de litros. Considerando os dados da Tabela 4.1, o potencial de producdo salta para 6,6

bilhdes de litros de biodiesel ano*.

A situagédo atual no mercado de producdo de biodiesel confirma a tese de que a oferta e
demanda ndo se equilibram automaticamente. E, além disso, que a oferta, de fato, ndo cria demanda
por biodiesel e que a superproducdo ndo pode ser alocada eficientemente no mercado. Em outras
palavras, o cenario que se apresenta pode gerar demandas cada vez maiores de subsidio do Estado.
Caso esses subsidios venham a ser pagos, havera estimulo a se manter a producédo excedente, o que
ndo é necessariamente desejavel do ponto de vista da alocacéo eficiente dos recursos da economia e,
em particular, das verbas publicas.

Outra questdo importante seria a padronizacdo em relacdo a temperatura, umidade e outras
especificacBes técnicas que devem ser atendidas por toda a cadeia produtiva de biodiesel. Como
descrito em Valor Econémico (2012), ja se registra problemas de degradacéo de qualidade do diesel
no Brasil por proliferacdo de bactérias. Em 2010, o SINDICOM jé acusava o aumento do indice de

ndo-conformidade do diesel, o que sugereria problemas ligados & mistura do biodiesel**.

Lidar com choques tecnoldgicos

Outro fator relevante, para o médio e longo prazos, € a necessidade de reducéo do custo de
producdo. Atualmente, o biodiesel tem sido arrematado em leildes publicos em valores acima do
diesel (vide Gréafico 4.2). Uma conta grosseira poderia indicar que tendo sido comercializados cerca
de 8 bilhdes de litros de biodiesel a um custo médio superior ao diesel em R$ 0,50 chegar-se-ia a
um valor extra de cerca de R$ 4 bilhdes de reais.

O exemplo a ser perseguido é o do etanol. Goldemberg et al. (2004) concluem que o custo
unitario de producdo do etanol brasileiro decresceu com o aumento da experiéncia, o que indicaria
gue o etanol apresentou competitividade de longo prazo. Algo similar pode acontecer com o
biodiesel, que apresenta custo elevado no presente, mas que pode reduzir-se na medida em que

politicas publicas, tecnologia e matérias-primas adequadas possam ser desenvolvidas.

O SINDICOM argumentou a necessidade de cautela na modificacdo das regras, uma vez que
pode haver necessidade de adequacdo de todas as bases e terminais das distribuidoras, que hoje
estdo projetadas para B5. Ou seja, exigir ampliacdo mandatéria de biodiesel pode demandar

vultuosos investimentos e tempo apropriado para adaptacéo.

18 Atualizacio desses dados disponiveis no sitio da ANP, para a data de 23/12/2011, eleva esse limite para 6,70 bilhdes
de litros por ano.

19 Ppara detalhes, ver GTBIO (2010).
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A competicdo com outros tipos de combustiveis, que podem vir a se viabilizar, com precos
competitivos e tecnologia apropriada — como diesel de cana ou diesel oriundo do processo BtL*® —
ndo pode ser olvidado, o0 que poderia comprometer a producdo de biodiesel com a rota tecnoldgica

corrente.

Portanto, duas questdes que devem ser equacionadas sdo a reducdo do preco do biodiesel,
bem como a criacdo de condi¢Bes para que o surgimento de outras alternativas ndo inviabilizem a

atual opcao energética do biodiesel.

Abrandar contestacGes ambientais

Duas questdes ambientais recorrentes em relagdo a producéo de biodiesel dizem respeito a
geracdo de grande quantidade de glicerina, que ndo teria correspondente mercado, e 0

desbalanceamento de emissdes de gases provocadores do efeito estufa, sobretudo CO,.

Em geral, acido reage com base tendo como produtos sal e 4gua. No entanto, quando ha
reacdo de um acido graxo com uma base, 0s produtos sdo sal e alcool. No caso do processo de
transesterificacdo, a depender da matéria-prima, hd geracdo de grande quantidade de glicerol.
Estimativas indicam que cerca de 10% a 50% da produgdo mundial do produto advenha da industria
do biodiesel. Para 2010, estimativas indicam que a producdo de glicerina pode chegar a 2,5 milhdes

de tonelada.

O balanco desfavoravel de CO, é também citado como sendo um dos aspectos negativos da
producédo do biodiesel, quando se considera desde a producdo até o consumo final e ndo somente o
efeito substituicdo do biodiesel pelo diesel. Dessa forma, esse tipo de contestagdo ainda espera por

um estudo técnico definitivo.

Holanda (2004) entende que o biodiesel é altamente positivo, uma vez que, segundo estudo
do Departamento de Energia e de Agricultura americano, o biodiesel reduz as emissdes liquidas em
78%. Por outro lado, UNEP (2011) argui que ndo importa onde matérias-primas para
biocombustiveis sejam plantadas, elas irdo inevitavelmente competir com platacGes para alimentos
no quesito terra, dgua e nutrientes em algum momento. Tratando especificamente do etanol, Unica
(2009) alega que o etanol brasileiro emite 89% menos CO, do que a gasolina e que esse
biocombustivel evitou emissdo, entre julho de 2005 e julho de 2009, de 60% dos créditos de

20 BtL, do inglés ou Biomass to Liquids, constitui qualquer processo que produza um combustivel liquido a partir de
biomassa. Os processos mais comuns sdo o de Fischer-Tropsch e de pirdlise rapida. Ja os produtos mais frequentes
sdo diesel, nafta, parafina, jet fuel e outros 6leos lubrificantes.
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carbono gerados pelo Mecanismo de Desenvolvimento Limpo da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU).

Convencer de seu papel social

Argumenta-se que o programa de biodiesel brasileiro gera milhares de empregos no pais.
A Secretaria de Agricultura Familiar do Ministério do Desenvolvimento Agrario informa que, em
2010, 100.371 familias participaram do PNPB, o que representa um aumento de 515% em relacéo a
2005.

Além disso, a mesma fonte indica que ha 65 polos de producdo de oleagionosas no pais, em
1.091 municipios, com 150 mil agricultores familiares, sendo que 462 pélos encontram-se na regiao
Nordeste (vide Gréafico 7.1).

A aquisicdo de oleaginosas foi da ordem de R$ 1 bilhdo de reais em 2010, contra cerca
R$ 68,6 milhdes em 2005, o que denota um extraordindrio aumento de dispéndio de 1.444% no

periodo.

Gréfico 7. 1 — P6los de producéo de oleaginosas no Brasil, 2011

3 Pélos (37 municipios)

4.000 Agricultores familiares

32 Pdlos (462 municipios)
80.000 Agricultores familiares

5.000 Agricultores familiares
9 Pélos (147 municipios)

6.000 Agricultores familiares

Fonte: SAF (2011).
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No entanto, quando se observa que mais de 80% do biodiesel estad sendo produzido a partir
de soja (vide Tabela 4.5), surge a davida se outras oleagionosas, produzidas com base familiar,
poderiam obter espaco relevante na producgéo de biodiesel no Brasil. I1sso provoca o questionamento
quanto a possibilidade de se utilizar outras matérias-primas, de forma sustentavel, para producéo

desse biocombustivel?:.

Em outras palavras: ndo estaria 0 PNPB favorecendo a producdo de soja em detrimento de

outros produtos, que poderiam estar recebendo apoio para producdo com base familiar?

Aprimorar o leildo de venda de biodiesel
Essa questdo apresenta dois lados com argumentos bem definidos e claros.

Ha queixas de que o sistema de leildo deveria ser aprimorado para dar maior garantia de
competicdo aos pequenos produtores. Muitos ficam muito tempo sem condigOes de comercializar
sua producéo. De acordo com Bio Oleo (2011), usinas com capacidade de producdo de até 200 m®
por dia representam 11,74% do setor, mas venderam apenas 7,25% do volume de biodiesel. O pior é
que das 44 plantas elencadas, 17 ficaram sem comercializar naqueles ultimos 6 meses (primeiro
semestre de 2011), ou seja, 36% das plantas de biodiesel com capacidade de producédo de até 200 m?3

por dia estavam sem vender por cerca de meio ano!

O MME (2011), por seu turno, alega que o modelo atual apresenta as seguintes
caracteristicas: seguranca do abastecimento, com garantia de aquisicdo em volume pré-contratado e
suficiente para atender & obrigatoriedade da mistura; satisfacdo dos fins sociais da inser¢do do
biodiesel na matriz energética nacional; contribuicdo para a uniformidade concorrencial num setor
com uma inddstria ainda em consolidacdo; concorréncia justa (s6 produtores de biodiesel

concorrem no leildo).

Nos leildes, sdo estabelecidos dois lotes com caracteristicas bem definidas (volume, periodo,
etc), sendo 80% para produtores com Selo Combustivel Social e 20% para quaisquer produtores.

A mesma fonte indica, com base no 22° leildo, de 24 de maio de 2011, que produtores com
diferentes capacidades tiveram acesso a disputa, tendo sido o diferencial de competicdo o fato de o
produtor dispor de Selo Combustivel Social, que obteve um acréscimo de preco médio da ordem de
11% (vide Tabela 7.1)

2L \/er Barros et al (2006) para uma anélise de custo de producéo de biodiesel no Brasil.
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Tabela 7. 1 — Resumo do 222 Leildao da ANP

Preco Médio = Comparacéo de pre¢os (com

Item Lote Volume (mil I) (R$/N) selo vs. sem selo)
6 Com selo 200 2,2529 110,85%
5 Sem selo 100 2,0324 100,00%
11 Com selo 300 2,2526 114,65%
8 Sem selo 250 1,9647 100,00%
13 Com selo 300 2,2526 113,74%
24 Sem selo 250 1,9804 100,00%
Total Lote 1 Com selo 560.000 2,2526 111,09%
Total Lote 2 Sem selo 140.000 2,0277 100,00%

Fonte: MME (2011). Elaboracéo pelo autor.

O MME alega, também, que o modelo atual de leildes apresenta grandes vantagens:
constitui-se em mecanismo transparente de comercializagdo; garante igualdade de acesso entre
fornecedores; assegura a participacdo da agricultura familiar; reduz a concorréncia internacional;
facilita o controle na adi¢do de biodiesel; contribui para o controle da administracéo tributaria; e

assegura boa remuneracao para produtores.

Ademais, o Ministério argumenta que nao pode interferir no processo de comercializacdo

restritivamente em face da Decisdo n? 393, de 1994, do Tribunal de Contas da Unido:

(...) é obrigatéria a Administracdo, nas licitagbes para a contratacdo de obras,
servigos, compras e alienacfes, quando o objeto for de natureza divisivel, sem
prejuizo do conjunto ou complexo, a adjudicacdo por itens e ndo pelo preco global,
com vistas a propiciar a ampla participacdo dos licitantes que, embora nao
dispondo de capacidade para execucédo, fornecimento ou aquisicdo da totalidade do
objeto, possam, contudo, fazé-lo com referéncia a itens ou unidades autbnomas,
devendo as exigéncias de habilitacdo adequar-se a esta divisibilidade.

Chega-se a conclusdo de que o aprimoramento dos leildes merece estudos mais
aprofundados de forma a se aperfeicoar a legislacdo sem a criagdo de distor¢fes e sem afronta ao

principio da igualdade de competicdo?.

Promover outros aprimoramentos estratégicos na producéo de biodiesel

Convém mencionar algumas outras sugestdes de Mello et al. (2007) para o desenvolvimento

do biodiesel no pais, que também carecem de propostas especificas:

22 O problema aqui discutido ndo se relaciona a suspeita de fraudes que possam ter lesado o erario, como apresentado
pela Folha de S. Paulo, de 6 de maio de 2012, na matéria “PF investiga fraude em venda de biodiesel”. O texto
jornalistico aponta para a existéncia de suspeita de acerto de preco em leilGes que poderia ter lesado a Petrobras em
R$ 1,3 bilh&o.
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e investimentos pesados em pesquisa e desenvolvimento de variedades agricolas mais aptas a
fabricacao do biodiesel;

e investimentos em tecnologias de processo que promovam o adensamento energético das
espécies oleaginosas, aumentando a produtividade e evitando a pressdo por incorporagao
de novas areas agricolas;

e incentivos a comercializagdo dos subprodutos gerados, visando reduzir o custo de
producéo;

e garantia efetiva de mercado para o biodiesel, que inclui o pesado custo de deslocamento do
produto das regides remotas para 0s centros de mistura.

Decidir sobre a conveniéncia de um novo marco regulatorio para o biodiesel

Em 2009, por meio do Requerimento n2 47, de 2009, de autoria do Presidente da Comisséo
de Servicos de Infraestrutura (CI), Senador FERNANDO COLLOR, foi constituido Grupo de
Trabalho (GT), composto pelos senadores INACIO ARRUDA, GILBERTO GOELLNER e
DELCIDIO AMARAL, com o objetivo de debater e elaborar propostas para um Marco Regulatdrio

dos Biocombustiveis?:.

A seguinte lista de prioridades, ndo exaustiva, foi elaborada pelo GT: 1) Definicédo
apropriada de biocombustiveis e atualizacdo da legislacdo correlata; 2) Necessidade de
reformulacdo do papel da Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP);
3) uidado especial com os aspectos social e ambiental; 4) Aproveitamento de novas energias e de
novas tecnologias; 5) Necessidade de capitulo tributario tratando da matéria; 6) Tratamento de
padrdes de qualidade e de emissdo; 7) Necessidade de tratamento de biocombustivel como energia;
8) Proposta de regulamentacdo de transporte dutoviario de biocombustiveis; 9) Criacdo de
mecanismo de combate a adulteracdo e sonegacao fiscal; 10) Politica tecnolégica de investimento.

Com contribui¢des advindas de setores do governo, de organiza¢Ges ndo-governamentais, da
iniciativa privada, de sindicatos e de outros membros da sociedade civil, foi elaborado o Projeto de
Lei do Senado (PLS) n® 219, de 2010, de autoria da CI, propondo uma politica nacional de

biocombustiveis®.

Ocorre que, até 0 momento, o PLS encontra-se em tramitacdo no Senado Federal. No ntanto,

nesse interim, o Poder Executivo ja dispds de temas relacionados a matéria por meio de medida

% Esta seco esta baseada em GTBIO (2010).

2 Apos a aprovacdo do Requerimento n® 1.213, de 2011, o despacho de distribuicéo indicou que a matéria tramitaria
pela Representacdo Brasileira no Parlamento do MERCOSUL, seguindo posteriormente as Comissdes de Agricultura
e Reforma Agraria; de Assuntos Econdmicos; e de Constituicdo, Justica e Cidadania.
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proviséria®, como no caso do tratamento de garantia de fornecimento de biocombustiveis em todo
o territério nacional, de modificacdo e adaptacdo de conceitos técnicos, de alteracdo de
competéncias da Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP e de
estocagem de etanol.

Assim, a guisa de opinido, entende-se que, talvez, em vez de uma proposta robusta de novo
marco regulatério para o biodiesel?® a adoc&o de medidas isoladas e/ou adocdo de politicas publicas

especificas poderia ser mais viavel.

Discutir a eficacia de mais incentivos fiscais para o setor

Durante a discussdo de proposta de novo marco regulatorio para os biocombustiveis no GT,

foi uma pauta recorrente a demanda por uma reformulacéo tributaria.

Entre os temas de maior destaque, estavam: a realizacdo de uma pequena reforma fiscal que
criasse estimulos a producdo de etanol e outras energias alternativas; unificacdo da legislacédo e das
aliquotas do ICMS; utilizagdo da CIDE-Combustiveis como tributo regulatério e com carater
ambiental; graduacdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) com base na tecnologia

empregada para a producdo dos biocombustiveis; combate a sonegacéo fiscal.

Deve ser destacado, no entanto, que apesar das diversas alusdes a tributacdo ocorridas
durante os trabalhos do GT, ndo foram apresentadas propostas concretas de alteragdes legislativas

que possibilitassem uma evolucédo da discussdo do tema, principalmente em relacao ao biodiesel.

E importante destacar que o IP1, conforme o Decreto n2 7.660, de 23 de dezembro de 2012,
ndo incide sobre gasolina, querosene, diesel e alcool etilico para fins carburantes. Além disso, o

art. 155, 8§ 32, da Constituicdo Federal veda a incidéncia do IPI nas operagdes com combustiveis.

Em relacdo a sonegacdo na distribuicdo, principalmente do etanol combustivel, nota-se que a
demanda ndo é tanto pela diminuicéo da carga tributaria, mas sim por um aumento da fiscalizacdo e
por alteracOes na forma da incidéncia dos tributos relevantes, como a Contribuigdo para o PIS/Pasep

e a Cofins, atualmente partilhada entre producdo e distribuicéo.

A almejada reforma tributaria para o setor de biocombustiveis ndo avan¢ou muito: nem a
uniformizacdo do ICMS, nem a cobranca seletiva de certos tributos, nem a padronizacdo de
procedimentos fiscais, nem mesmo a criagdo de condi¢des de eliminagdo de sonegagdo foram

pertinentes de inclusdo na proposta de marco de que trata o PLS n2 219, de 2010, porque dependem

% Vide, por exemplo, Medida Proviséria (MPV) n° 532, de 2011, e, também, MPV n° 554, de 2011.
% Claro que, se a iniciativa de eventual projeto for do Poder Executivo, essa ponderagdo deve ser relativizada.
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de alteracbes em nivel constitucional, ou porque dependem de agdes que fogem do nivel de

regulacao objeto daquele Projeto.

Assim, um tratamento tributario diferenciado isolado de um contexto em que se considere
uma reforma tributaria global apresenta sérias restricbes: em primeiro lugar, porque ja ha
diferenciacdo tributaria para o biodiesel; em segundo lugar, porque praticamente todo setor que
demanda apoio estatal apresenta essa pauta, 0 que inviabiliza o uso dessa politica em patamar maior
do que o ja existente; além disso, essa politica apresenta custo fiscal elevado, cria problema em
relacdo a estabilidade fiscal e ndo raramente apresenta enfrentamento com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000); por fim, porque é uma
demanda complexa o suficiente para ser misturada com outras questdes ligadas a alteracdo de

legislacdo para o setor. A escolha desse caminho pode dificultar a obtencdo de outras conquistas.

Escolher estratégias legislativas eficientes

Uma primeira proposta que surge com frequéncia € a possibilidade de criacao de fundo pelo

parlamento para lidar com uma politica setorial. A ideia ndo é diferente para o caso do biodiesel.

No entanto, a Constituicdo Federal, ao dispor sobre a competéncia para a iniciativa de leis,
assim como das competéncias do Presidente da Republica (alinea e do inciso Il do paragrafo Gnico
do art. 61 combinado com o inciso VI do art. 84), determina que somente o Chefe do Poder
Executivo pode propor lei que disponha sobre a criacdo e extingdo de Ministérios e dérgdos da
administracdo publica, observado o disposto no inciso VI do art. 84, e que o Presidente pode,
mediante decreto, dispor sobre a organizacdo e o funcionamento da Administracdo Federal, quando

ndo implicar aumento de despesa nem criacdo ou extingdo de orgaos publicos.

Parece-nos admissivel o entendimento, a partir da leitura e interpretacdo combinadas desses
dois dispositivos, que uma atividade — programa de governo — fato em que a instituicdo de um
fundo, certamente, deve resultar — é matéria a respeito da qual o juizo de valor quanto a iniciativa de

sua propositura compete ao Poder Executivo.

Igualmente demandada é a possibilidade de criacdo de um plano ou programa pelo
parlamento para lidar uma tarefa especifica para um setor. Peixoto (2011) enfretou a questdo para
projetos que visavam pagamento por servigos ambientais. A seguir, reproduzimos alguns
argumentos acerca da impropriedade da iniciativa, apresentados pelo autor, de se utilizar essse

expediente para tal fim.
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Conforme o inciso 1X do art. 21 da Constituicdo Federal (CF), compete a Unido elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenacgdo do territorio e de desenvolvimento econémico

e social.

Ainda segundo o art. 48, inciso 1V, da CF, cabe ao Congresso Nacional, com a san¢éo do
Presidente da Republica, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente
sobre: IV — planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento. Entretanto, o
art. 165 da CF, trata das leis de iniciativa do Poder Executivo em relacdo ao processo orcamentario
e, em seu § 49, dispde que os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na CF
serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

Ademais, a CF corrobora esse sentido limitado da apreciacdo de planos e programas pelo
Congresso Nacional, ao dispor no art. 58, § 22, VI, que as suas comissdes, em razdo da matéria de
sua competéncia, cabe apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento e sobre eles emitir parecer. Além disso, tais projetos podem ainda ser

questionados por vicio de iniciativa por afrontamento ao art. 61 da CF.

Uma terceira ideia comum € no sentido de se apresentar proposta autorizando o Poder
Executivo a adotar certa politica, 0 que — de certo modo — pode ser aplicado para o contexto do
biodiesel.

Quando projetos autorizativos sdo aprovados pelo Senado Federal, ocorre 0 seu
arquivamento na Camara dos Deputados, em face do disposto na Simula de Jurisprudéncia n? 1, da
Comissdo de Constituicdo, Justica e Redacdo daquela Camara que considera tais projetos
inconstitucionais, 0 que indica que a apresentacdo de proposi¢Oes dessa natureza representa uma

perda de tempo e de recursos humanos.

Além disso, a Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ) do Senado Federal, em
resposta a0 Requerimento n® 3, de 2011, da Comissdo de Educacdo, Cultura e Esporte, que
requereu, nos termos do art. 90, inciso XI, e art. 101, inciso I, do Regimento Interno do Senado
Federal, parecer sobre a constitucionalidade das proposi¢des de natureza autorizativa estabeleceu
gue proposic¢des autorizativas ndo seriam constitucionais. Portanto, essa parece ndo ser também uma

estratégia adequada.
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8. CONCLUSOES E COMENTARIOS FINAIS

O capitulo 2 fez um breve histérico do desenvolvimento do biodiesel e da introdugdo do

Programa Nacional de Producao e Uso do Biodiesel (PNPB), em particular.

O capitulo 3, por seu turno, trata da producdo mundial de biodiesel, que, em 2010, foi de
19,5 bilhdes de litros. Os continentes europeu e americano respondem por quase 80% da producao
mundial, com 13 bilhdes de litros de biodiesel. A estimativa para 2020 é de uma producdo de 41,9

bilhdes de litros.

Entre 2005 e 2010, a producdo global e o consumo cresceram aceleradamente; no entanto,
sem a formacdo de um mercado exportador consistente, os principais paises consumidores tiveram
grande expansdo percentual, mas com um volume total ainda considerado pequeno comparado com

0 tamanho de seus respectivos consumos de combustiveis (vide Gréafico 3.3).

O capitulo 4 mostra que o Brasil encerra 0 ano de 2011 com uma expectativa de chegar a

uma capacidade produtiva da ordem de 23,16 milhdes de litros por dia (8,34 bilhdes por ano).

A distribuicdo da usinas pelo pais mostra uma concentracdo produtiva de 65% nas regides

Centro-Oeste e Sul, sendo que a regido Norte apresenta apenas 3% da capacidade produtiva do pais.

O biodiesel comercializado no PNPB tem sido produzido em 15 estados e teve producao
crescente de 2005 a 2012, chegando a cerca de 8,3 bilhdes de litros em todo periodo, sendo cerca de
2,5 bilhdes somente em 2011 (vide Tabela 4.4).

Atualmente, a producdo de biodiesel a partir de soja responde por pelo menos 80% da
producéo total e seu preco ainda encontra-se acima dos patamares tidos como ideais, tendo como

referéncia o diesel (vide Grafico 4.2).

Em 2010, a capacidade total ja instalada alcangou 5,8 bilhdes de litros de biodiesel ao passo
que a demanda pelo combustivel foi da ordem de 2,5 bilhGes de litros, o que indica uma
sobreinstalacdo de 137% (vide Tabela 4.6).

Além disso, ha grande disparidade no tamanho das usinas. Ha casos, como no Mato Grosso
e em Minas Gerais, em que a maior usina tem 191 e 126 vezes, respectivamente, a capacidade de
producdo da menor. Esse aspecto acaba redundando em problemas de custos e logisticas e

estratégias comerciais diferenciadas.
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O capitulo 5 descreveu prés e contras do biodiesel no pais, e concluiu que a instituigéo,
manutencdo ou modificacdo de uma politica de biodiesel s6 se justificara se o uso do

biocombustivel gerar ganhos de bem-estar a sociedade.

O capitulo 6, por seu turno, descreveu o arcabouco legal que introduziu limites compulsérios
de uso de biodiesel na matriz energeética brasileira, criou novas atribui¢cbes a orgaos publicos e
estabeleceu pardmetros para utilizacdo de biodiesel na politica nacional de combustiveis renovaveis.
Além disso, o tratamento tributario diferenciado do biodiesel e as condi¢cdes do Selo Combustivel

Social foram apresentados.

O capitulo 7 lida com alguns obstaculos e desafios do biodiesel no Brasil. Entre eles, a
necessidade de criacdo de um mercado mundial para o biodiesel, a resolucéo de questdes produtivas
internas e de choques tecnoldgicos, reducdo de contestacbes ambientais e a necessidade do
convencimento de seu papel social, bem como a demanda de aprimoramento operacionais, como o do
sistema de leildo de venda de biodiesel, para uma maior inclusdo de pequenos produtores, e legais,

COmMo Nno caso de se propor um projeto propondo um novo marco legal ou outras medidas legislativas.

Portanto, em face das constatacdes do trabalho, entende-se que, como agenda positiva, ha

necessidade de o Estado em parceria com a inciativa privada, onde couber, buscar:

= constru¢do de um mercado mundial para o biodiesel, como forma de aproveitamento da
sobreinstalacdo no pais;

= criacdo de politica localizada para incentivos a exportacdo que nédo fira principios da
Organizag¢do Mundial do Comércio;

= aprimoramento tecnoldgico para reducdo do preco do biodiesel, nos moldes do que
ocorreu com o etanol;

= diversificacdo da matéria-prima para o biodiesel, hoje baseada principalmente na soja;

» estandardizacdo do biodiesel, considerando as varias matérias-primas, ou seja, padréo
que possa ser aplicado ndo apenas a soja;

= aperfeicoamento do sistema de comercializagdo, com formalizacdo de contratos de
longo prazo;

= melhoria de critérios de sustentabilidade, com uso de sinergia de novas cadeias e
utilizagdo de subprodutos;

= superagdo do debate ambiental, no sentido de demonstracdo dos impactos positivos
guanto ao balanco de emissdo de gases e, também, com respeito a outros parametros;

= demonstracdo de maior insercdo de aspectos sociais no ambito da politica de biodiesel;
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= flexibilidade para lidar com choques tecnoldgicos, de modo que o surgimento de novos
tipos de biocombustiveis ndo venha a demandar mais recursos ou comprometimento
publico, e gere, até mesmo, a reavaliacdo da viabilidade de producéao de biodiesel;

= abertura de novas utilizagcbes, como a proposta da UBRABIO de utilizacdo do B20
metropolitano ou ainda em outras frotas comerciais;

= fomento de biodiesel em outras finalidades energéticas (para uso em geracdo de energia,
ferrovias, hidrovias, etc);

= integracdo das cadeias produtivas, de modo que a economia de escala ndo represente um
problema aos pequenos, ja que € um fator de reducéo de custos;

* maior suporte a organizagdo da agricultura familiar, para que um dos objetivos do PNPB
tenha maior éxito;

= continuidade do investimento em pesquisa para desenvolvimento de tecnologia para
reducdo de custos e mesmo para o surgimento de novas maquinas que possam utilizar o
biodiesel;

= melhoria do sistema de compra de biodiesel pelo PNPB, mesmo tendo em conta que
modelo de leildes ndo pode ser a solugéo para sobreoferta e para problemas de economia
de escala enfrentados principalmente pelos pequenos produtores;

= estratégia diferenciada para construcdo de politica tributéria eficiente e eficaz para o
biodiesel,

= sopesamento sobre a apresentacdo de proposta global para um novo marco regulatorio
para o biodiesel, considerando as dificuldades de tramitac&o e os possiveis entraves®:

= a criacdo de uma camara multidisciplinar e multi-institucional para o biodiesel,
integrando representantes de entidades, publicas, privadas e organizacdes nao
governamentais, para ajudar na formulacdo de uma politica de curto, medio e longo
prazo para o setor.

Por outro lado, entende-se que seria inapropriado:
= proposta de projeto de lei autorizativo, mesmo que seja sO para sinalizar temas para o
debate, pois isso enfraquece demandas positivas;

= criacdo de planos e programas pelo Parlamento, além dos problemas juridicos e
constitucionais, a inoperancia das medidas seria evidente;

= criacdo de fundos pelo Parlamento, outra medida de alcance duvidoso e com pouca
praticidade;

= desoneracdo fiscal, fora de um contexto tributario especifico. Todos os setores demandam
isencdes, ha muitos interesses e a tramitacdo de matérias desse tipo nao € facil;

= concessdo de subsidios financeiros sem um plano de sustentabilidade para indUstria
como um todo;

%" Vide os problemas enfrentados pelo PLS n° 219, de 2010, que prop&e uma politica nacional de biocombustiveis
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= responsabilizacdo do Estado por investimento de carater privado em descompasso com a
demanda por biodiesel. Autorizagdo para estabelecimento de uma planta ndo € uma
concessdo de servigo publico e ndo vincula o Estado de forma alguma;

= comprometimento do setor publico por compras ndo balizadas pela Lei de Licitacdes
(Lei n2 8.666, de 1993). E temeraria qualquer politica sem respaldo juridico-fiscal:

= estabelecimento de metas compulsérias em patamares maiores do que 0s ja constantes
de lei, sem acordo com as entidades envolvidas nas consequéncias.

Destarte, no caso do biodiesel, a ponderacdo sobre um novo marco regulatorio deve
considerar ndo s6 o efeito overload®® da funcéo legislativa, mas também a questdo fatica da invasdo
do Poder Executivo em funcgédo legislativa por meio, por exemplo, de emissdo de medidas
provisodrias, bem como a necessidade de que uma eventual nova lei seja reflexo de comandos
normativos tipicamente disciplinadores. Assim, ndo so as questfes de mérito, como as apresentadas,
devem ser relevantes para a discussdo de uma nova proposta de legislacdo, mas também a
consideracdo de medidas legislativas apropriadas para que o Poder Judiciério ndo tenha que vir a ser
acionado para resolucio de conflitos, pondo em debate a sempre problematica separacdo de poderes®’.
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